6.1.2. Развитие торгов (аукционов, конкурсов) по продаже незастроенных земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, или прав их аренды на условиях строительного освоения

Описание стандарта лучшей практики

Продажа в собственность или предоставление прав долгосрочной аренды земельных участков с целью их строительного освоения через конкурентные процедуры (аукционы, конкурсы) является, наряду с выкупом земель под приватизированными объектами недвижимости, вторым механизмом «прямого действия» по переходу земли в городах из государственной (муниципальной) в частную собственность, формирования рынка используемой для предпринимательских целей земли
.
Конкурентные процедуры предоставления земельных участков в собственность или долгосрочную аренду, в свою очередь, также могут способствовать привлечению инвесторов, в частности тех, кто при принятии решений значительное внимание уделяют объективности и прозрачности процедуры оформления инвестиционных сделок. Конкурентные процедуры:

· предоставляют равные возможности и способствуют появлению и развитию новых частных застройщиков различного масштаба и мощностей;

· позволяют уменьшить монопольную роль градостроительных и архитектурных бюрократических органов в разработке проектов частной застройки и способствуют продвижению рыночно-ориентированных планировочных решений;

· позволяют снизить издержки при передаче прав на землю, стоимость строительства и планировки, а также затраты на получение необходимых разрешений;

· способствуют, что особенно важно, становлению рыночных механизмов земельного ценообразования, выявляют базовые рыночные цены на городские земли.

Преобладающие до сих пор натуральные формы возмещения за предоставление прав на муниципальные земли в виде части построенного объекта не позволяют объективно оценить экономическую стоимость земель, без знания которой невозможно начинать программу приватизации земли.

Несмотря на принятую соответствующую нормативную базу, торги (аукционы, конкурсы) по продаже земельных участков, предназначенных под строительное освоение, как мы увидим ниже, развиваются очень медленно и с большими трудностями. Между тем активизация торгов по продаже земельных участков в собственность позволила бы обеспечить передачу участков эффективным собственникам, определить рыночную цену земли, развить институт частных застройщиков и конкуренцию в сфере строительства, обеспечить наиболее интересные планировочные решения. Благодаря тому что в этом случае обеспечивается предложение участков, опирающееся на реальный спрос, будет ликвидировано препятствие для строительства зданий, отвечающих требованиям рынка по качеству, цене и месторасположению, а также будут созданы условия для оборота недвижимости, вследствие чего она может использоваться максимально эффективно.

Таким образом, умелая реализация муниципальными властями стратегии развития земельных торгов ускорит создание рынков земли под застройку, создаст значительные стимулы для городского развития, даст дополнительные источники финансирования инфраструктуры, вовлечет в оборот неблагоустроенные или бесхозные территории, позволит найти наиболее эффективных собственников и инвесторов в экономику города.

Муниципальное образование (город, район)

При разработке данного стандарта был сделан вывод, что пока в этой области практически невозможно выделить какие-то конкретные города, в которых данный стандарт был бы реализован в полной мере и которые могли бы служить образцом для других. Поэтому для выработки «модельного» стандарта необходимо обобщать практику ряда городов (муниципальных образований). Среди них можно выделить Саратов, Хабаровск, отчасти Нижний Новгород, а также – особо – Санкт-Петербург.
Исходная ситуация

Первый опыт продажи с использованием конкурентных процедур незастроенных земельных участков в городах России относится к 1995(1996 годам, когда в ряде городов были проведены земельные аукционы в рамках программы Всемирного банка по кредитованию жилищного строительства. Законодательные же основы для проведения земельных торгов были заложены только в 1997 году с вступлением в действие указа Президента Российской Федерации, предусматривающего передачу предназначенных под застройку земельных участков в собственность или аренду гражданам и юридическим лицам через процедуры торгов, в том числе аукционы и конкурсы. Принятым в развитие данного указа постановлением Правительства Российской Федерации утвержден порядок проведения таких аукционов и конкурсов на земельные участки
.

До настоящего времени торги по продаже земельных участков не получили активного распространения. В подавляющем большинстве российских городов, например Чебоксарах, Самаре, Томске, земельные торги пока вообще не проводились. В ряде городов ─ Нижнем Новгороде, Хабаровске и некоторых других ─ они проводятся, но предметом торгов являются только права аренды. Так, в Хабаровске права аренды продаются сроком на 3(10 лет (в основном 5 лет), главным образом под строительство АЗС, автомоек, автосервисных станций, автостоянок, торговых павильонов, кафе и т.п. В целом число земельных торгов и выручка от них весьма незначительны: в 1998 году были проданы права аренды на 16 участков на сумму 600 тыс. руб., в 1999 году – на 18 (200 тыс. руб.), в 2000 году – на 37 (1140 тыс. руб., в том числе 23 площадки под летние кафе сроком на 5 месяцев на сумму 630 тыс. руб.), в первом полугодии 2001 года – на 27 участков (2170 тыс. руб., в том числе 13 площадок под летние кафе сроком на 5 месяцев на сумму 500 тыс. руб.).

В некоторых городах, в частности в Великом Новгороде, земельные торги после проведения пилотного проекта в 1995(1996 годах в последующем практически сошли на нет.

Саратов, Балаково и другие города Саратовской области стали пионерами в организации торгов по продаже не только прав аренды, но и земельных участков в собственность. Однако и там участки продаются в собственность на торгах преимущественно для целей индивидуального жилищного строительства и только в отдельных случаях для ведения предпринимательской деятельности. Основная же часть участков в Саратове продается на торгах в аренду. При этом значительная часть участков продается в аренду на 5 лет, и только в последние годы начала преобладать продажа прав долгосрочной аренды – на 10 и 25 лет (см. приложения, табл. 6).

Динамика проведения аукционов в Саратове не показывает тенденции к повышению продажной цены земельных участков за 1 кв. м, несмотря на то, что существующий средний уровень цены составляет в среднем 10 и чуть более долларов за квадратный метр. Можно предполагать, что данная цена существенно занижена, следовательно, бюджетная отдача от проведения земельных аукционов крайне незначительна. При этом в Саратове на аукционах пока продаются только пустующие участки. Земельные участки, имеющие различные обременения (а таких в городе большинство), не выставляются на продажу. В значительной степени поэтому же на торги выставляются преимущественно участки на окраинах города, тогда как в интересах застройщиков и города в целом целесообразно было бы организовать торги земельных участков в центральных и других престижных районах Саратова. Как признают сами сотрудники городской администрации, пока земельные торги в Саратове — больше политическая акция, чем реальный механизм получения земли
.

Участники торгов (и не только в Саратове) свидетельствуют, что на практике земельным торгам часто предшествуют прямые переговоры с потенциальным покупателем относительно цены выкупа прав аренды земельного участка и торги организуются фактически под этого конкретного покупателя.

Подавляющая часть земельных участков в российских городах продолжает передаваться под застройку напрямую определенному подрядчику — либо через механизм выделения землеотвода на период проектирования и строительства, либо через систему инвестиционных контрактов, либо путем бесконкурсного заключения договора аренды с условием строительного освоения земельного участка.

Выборочный опрос московских фирм — частных девелоперов показал, что случаи получения такими фирмами прав на застройку земельных участков на внеконкурсной основе составляют мизерную долю от того, что таким же образом достается муниципальным или околомуниципальным структурам, действующим в сфере строительства. Так, при внеконкурсном получении земельных участков в периферийных районах города доминируют такие строительные монстры, как ДСК-1, ДСК-2, «Мосстроймеханизация» и другие монополисты, предпочитающие брать под жилищную застройку крупные площадки-кварталы. При этом они сами осуществляют проектирование, строительство инженерных сетей, строительство зданий и т.п., не допуская, таким образом, конкуренции на отдельных звеньях всей технологической цепочки. В 2003 году земельные торги начали проводиться в Москве, однако они имеют весьма своеобразную форму «аукционов по подбору инвесторов на реализацию инвестиционных проектов».

Наконец, пожалуй, самое главное (подробнее об этом см. «Принятые нормативно-правовые документы») ‑ в Земельном кодексе отсутствуют ясные и однозначные критерии того, в каких случаях земельные участки предоставляются путем заключения договора аренды на основе заявки, а в каких они должны быть переданы исключительно через процедуру публичных торгов. Между тем, пока один и тот же участок может быть продан с торгов, а может быть и получен от города напрямую, он не будет пользоваться достаточным спросом на торгах.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

При начале осуществления программ запуска конкурентных процедур передачи земли ключевым условием их успешной реализации является правильный выбор участка — его соответствие условиям рынка. Сегодня подтолкнуть застройщика к покупке земли может только высокая привлекательность участка, обеспечивающая ему гарантированную прибыль при любых макроэкономических колебаниях. В свою очередь, администрация обязательно должна проводить хотя бы небольшое предварительное исследование рынка, чтобы знать, что гарантированно будет пользоваться спросом.

Можно выделить следующие основные критерии отбора земельных участков: 1) участки должны быть небольшими по размеру, 2) они должны быть полностью оснащены инженерными коммуникациями, 3) они должны располагаться в сравнительно привлекательных жилых районах, 4) они желательно должны быть незанятыми и не обремененными иными интересами.

В случае если города все же решают выставить на торги крупные участки земли, им необходимо быть готовыми к тому, чтобы решать связанные с этим специфические вопросы межевания, этапности застройки и выставления отдельных лотов на рынок. Особое значение при этом приобретает глубокое исследование емкости рынков земли и жилья.

При разработке плана межевания встает задача разделить участки на относительно небольшие лоты, которые можно было бы продавать отдельно или которые могли бы быть объединены застройщиками в единое целое после их продажи. Такой подход будет более приемлем для застройщиков с разными финансовыми и строительными возможностями и привлечет больше участников, чем план проведения торгов большими участками.

Если используется право аренды, то оно должно быть максимально приближено к правам собственности, то есть представлять собой пакет прав, включающий право владения, пользования и распоряжения. Важно, чтобы в договоре была подтверждена норма ст. 22, п. 5, 9, гласящая, что с момента его регистрации застройщик получает право отдать права аренды в залог, а также продать права аренды, внести их в качестве вклада в уставный капитал хозяйственного товарищества или общества без согласования с администрацией при условии ее уведомления. Эти права фактически составляют содержание права распоряжения согласно Гражданскому кодексу Российской Федерации (хотя, конечно, право аренды не может быть тождественно праву собственности, праву распоряжения в полном смысле этого слова, например потому, что арендатор-застройщик не может получать компенсацию стоимости земли по рыночной цене в случае изъятия предмета аренды для общественных нужд).

Необходимо свести к минимуму ограничения, предъявляемые к застройке и еще до того, как будут подаваться конкурсные предложения, дать наиболее детальное описание тех ограничений, которые будут предъявляться к возводимому объекту. Этого можно достичь путем предоставления вместе с другой тендерной документацией архитектурно-планировочной документации (в случае, если в городе еще не приняты Правила землепользования и застройки, основанные на правовом зонировании территории), в которой в общих чертах описывались бы типы построек, разрешенные к строительству. Планировочная документация должна включать общие требования к плотности застройки, высоте зданий, а также соответствующие требования к открытым площадкам, подводу коммуникаций и другим видам благоустройства площадки. В довольно широких рамках таких ограничений девелоперу должно быть разрешено, за некоторыми исключениями, спроектировать свое собственное здание и разработать планы участка, которые подлежат утверждению городом в обычном порядке. Однако в договоре аренды город обязуется утвердить любой проект, отвечающий планировочным требованиям, если он также не противоречит никаким обязательным техническим требованиям.

Что касается процедуры, то весь процесс может быть в самом общем виде разделен на 3 фазы:

1) подготовка торгов;

2) собственно торги;

3) выбор победителя и заключение сделки.

На этапе подготовки торгов решаются следующие задачи:

1) разработка и принятие местных нормативных актов, создающих правовую основу для проведения земельных торгов;

2) определение организационной структуры, в том числе создание тендерного комитета, назначение организатора торгов, создание конкурсной и оценочной комиссий;

3) выбор участков и получение необходимых согласований;

4) определение формы передачи прав на участок и выбор метода продажи;

5) подготовка кадастрового плана земельного участка с: а) границами, б) градостроительными регламентами, в) сервитутами;

6) подготовка и согласование пакета тендерной документации;

7) определение стартовой цены и величины залога;

8) разработка и проведение рекламной кампании.

Иногда может быть признано необходимым, что победитель должен пройти определенный квалификационный тест, позволяющий убедиться в том, что он будет способен выполнить взятое на себя обязательство по застройке. Однако при этом встает вопрос, в какой момент следует проводить квалификацию участников. Одним из вариантов является предварительная квалификационная проверка, в процессе которой участники торгов сначала должны подтвердить свое соответствие требованиям, а затем уже подавать заявление на участие в торгах. Если обнаружится, что потенциальный участник земельного конкурса не отвечает предъявляемым требованиям, то его не приглашают для участия в конкурсе. Вариантом этого подхода, исключающим необходимость проведения отдельной квалификационной процедуры и экономящим время, является подход, при котором потенциальный участник конкурса представляет два пакета документов с информацией: один — подтверждающий его соответствие требованиям, а другой — содержащий в опечатанном виде конкурсное предложение. В этом случае открытый пакет анализируется первым, и если конкурсант признается не соответствующим требованиям, то второй пакет возвращается невскрытым.

Другой вариант предполагает одновременную подачу квалификационных данных и конкурсного предложения, которые изучаются в момент вскрытия пакетов с предложениями. Данный подход сопряжен с рядом проблем, поскольку он позволяет конкурсной комиссии манипулировать результатами конкурсного отбора и исключить из торгов тех, кто предлагает самые высокие цены, субъективно признав их не соответствующими требованиям. В конечном итоге, предпочтительнее, когда квалификационный отбор предшествует моменту вскрытия пакетов с конкурсными предложениями, — в связи с тем, что риск потерять очень выгодные предложения может заставить города с особой осторожностью подходить к квалификационному отбору.

Опыт проведения конкурсных торгов показал, что схема предварительной квалификации в нынешних условиях работает недостаточно эффективно. Обсуждение ситуации с девелоперами показало, что процедура предварительного квалификационного отбора воспринимается ими как неудобная и ненужная, а также малопонятная. Более того, было высказано предположение, что потенциальные конкурсанты не будут тратить время на подготовку квалификационных справок, не имея всей информации о перспективах данного проекта. Поэтому на данной стадии развития земельных торгов представляется целесообразным процедуры квалификационного отбора и подачи предложений по цене объединять в один процесс.

Вторая проблема, связанная с квалификационным отбором участников торгов, заключается в том, что именно следует принимать во внимание при отборе. Как правило, под квалификационными требованиями подразумевается наличие определенного строительного опыта, а также прочное финансовое положение.

Излишне строгие квалификационные требования могут оставить за чертой участия в торгах во многих отношениях надежные фирмы, которые, однако, не имеют достаточного опыта застройки. Очень часто грань, позволяющая провести различие между конкурсантами, способными выполнить обязательства, и теми, кто этого сделать не может, очень тонка. Поэтому наличие предварительного строительного опыта, конечно, может являться одним из квалификационных требований, но не решающим.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

Внедрение и обеспечение функционирования указанного стандарта является комплексным мероприятием, требующим разработки и принятия соответствующего нормативного акта (подробнее «Принятые нормативно-правовые документы»), в котором, в частности, должны быть перечислены все участники этого процесса и выполняемые ими функции. Основными участниками данного процесса являются:

1. Продавец. Продавцом выступает орган местного самоуправления или исполнительный орган государственной власти, уполномоченные на продажу государственного или муниципального имущества (как правило, комитеты по управлению имуществом или фонды имущества ─ при их наличии). Продавец:

а) принимает решение о проведении торгов в форме аукциона или конкурса, определяет начальную цену предмета торгов, сумму задатка и составляет график платежей;

б) определяет на основании отчета независимого оценщика, составленного в соответствии с законодательством Российской Федерации об оценочной деятельности, начальную цену земельного участка или начальный размер платы за заключение договора аренды, величину их повышения («шаг аукциона») при проведении аукциона, открытого по форме подачи предложений о цене или размере платы за заключение договора аренды, а также размер задатка;
в) определяет существенные условия договоров купли-продажи земельных участков или аренды земельных участков и заключает эти договоры по результатам торгов.

2. Организатор торгов. Организатором торгов выступает продавец, иной орган местного самоуправления или исполнительный орган государственной власти, уполномоченный на предоставление соответствующих земельных участков (обычно это органы архитектуры и градостроительства, комитеты по земельным ресурсам, в Нижнем Новгороде, например, организатором торгов является Департамент по экономике и инвестициям администрации города), или специализированная организация, действующая на основании договора с ними. Организатор торгов:
а) определяет место, даты и время начала и окончания приема заявок об участии в торгах, место, дату и время определения участников торгов, место и срок подведения итогов торгов;
б) организует подготовку и публикацию извещения о проведении торгов (или об отказе в их проведении), а также информации о результатах торгов;
в) выдает необходимые материалы и соответствующие документы юридическим и физическим лицам, намеревающимся принять участие в торгах;
г) принимает заявки и документы от претендентов, а также предложения при проведении конкурса или аукциона, закрытого по форме подачи предложений о цене или размере платы за заключение договора аренды, организует регистрацию заявок в журнале приема заявок, обеспечивает сохранность представленных заявок, документов и предложений, а также конфиденциальность сведений о лицах, подавших заявки и предложения, и содержания представленных ими документов до момента их оглашения при проведении конкурса или аукциона, закрытого по форме подачи предложений о цене или размере платы за заключение договора аренды;
д) организует осмотр земельных участков на местности;
е) проверяет правильность оформления документов, представленных претендентами;
ж) принимает решение о признании претендентов участниками торгов или об отказе в допуске к участию в торгах и уведомляет претендентов о принятом решении;
и) готовит проекты договоров купли-продажи земельных участков.

3. Аукционист, нанимаемый организатором торгов.

4. Аукционная или конкурсная комиссия, назначаемая продавцом в случае проведения аукциона, закрытого по форме подачи предложения по цене, или конкурса. Комиссия:

а) оценивает предложения участников конкурса;
б) определяет победителя торгов;
в) оформляет протокол о результатах торгов;
г) принимает решение о признании торгов несостоявшимися.

В состав комиссии могут входить представители соответствующих органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных организаций (объединений).
5. Независимые оценщики, действующие по договору с продавцом или организатором торгов.

6. Специалисты по проведению рекламной кампании.

Факторы успешного внедрения стандарта

Для стимулирования развития земельных торгов и повышения их эффективности необходимо выполнить определенные требования, предъявляемые к их подготовке и проведению:

· установить четкие критерии земельных участков, которые можно предоставлять в собственность или аренду исключительно посредством конкурентных процедур, опубликовать в местной печати перечень земельных участков, которые предполагается выставить на аукционы или торги в течение года;

· предусмотреть норму о том, что земельные участки продаются на аукционах и конкурсах преимущественно в собственность, права на заключение договора аренды продаются только в отдельных случаях, когда это будет признано целесообразным, определить критерии, по которым земельный участок должен предоставляться в аренду, а не в собственность;

· разработать специальные процедуры проведения торгов по продаже земельных участков, имеющих такие обременения, как объекты незавершенного строительства, ветхое жилье и т.д.;

· отражать в стартовой цене соотношение спроса и предложения на рынке недвижимости; в стартовую цену могут быть включены затраты на разработку требований к архитектурному проекту (если таковые выдвигаются со стороны города и включены в информационное сообщение о проведении торгов), а также затраты (часть затрат) на инженерные коммуникации, которые город подвел к земельному участку, выставленному на аукцион; стартовая цена может быть понижена на величину затрат, необходимых для сноса или демонтажа объектов, которые не соответствуют разрешенным видам использования для данного участка, а также затрат, необходимых для восстановления почвы до уровня экологических норм, установленных для разрешенных видов использования участка;

· обязательно выставлять не проданные на торгах наиболее привлекательные участки на повторные торги, которые должны организовываться и проводиться с привлечением специализированных организаций (с компенсацией их затрат из конечной цены);

· предъявлять гибкие архитектурно-планировочные требования к застройке, иметь расширенный перечень разрешенных видов использования выставляемых на торги участков.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Особая и часто встречающаяся проблема состоит в том, что пакеты документов на земельные участки оказываются неполными, а сами документы (в частности, касающиеся геологической подосновы, подземных коммуникаций и инженерных сетей) не содержат того, что есть на самом деле. В результате приобретатель прав на такой земельный участок вынужден самостоятельно заказывать отсутствующие или уточнять неточные документы и, как раньше, самостоятельно получать по ним необходимые технические условия. Причем нередки случаи, когда неточность или неверность представленной городскими структурами информации, например по инженерным сетям (за что, кстати, никто не несет материальной или иной ответственности), обнаруживается на достаточно поздних стадиях, когда застройщик уже заказал и оплатил дорогостоящий проект или даже начал землеройные работы. В результате оказывается, что себестоимость строительства с учетом реального состояния дел с инженерными сетями значительно превышает первоначальную смету. По нашим данным, с аналогичными проблемами кампаниям-застройщикам приходится сталкиваться в Нижнем Новгороде, Самаре и других городах.

В этой связи необходимо, чтобы комплект документов для проведения аукциона/конкурса содержал полную и точную информацию об имеющихся на участке инженерных коммуникациях, технических условиях и плате за подключение к сети инженерной инфраструктуры, желательно включать такие платежи в стартовую цену земельного участка, а также предоставлять гарантии того, что никаких дополнительных требований к платежам, связанным с развитием и подключением к инфраструктуре, выдвигаться не будет.

Немаловажно также, что при заключении договоров аренды победитель земельных торгов или иной землепользователь не может рассчитывать (как это принято во всех городах мира с цивилизованной рыночной системой) на то, что в ходе переговоров с городскими властями об условиях аренды будет учтена специфика проекта, например его сложность, что соответствующие структуры захотят искать разумный компромисс между интересами города и застройщика или предоставлять последнему необходимые гарантии. Обычно практикуются типовые формы договора аренды, в рамки которых арендатору приходится «втискивать» свои коммерческие интересы.

В этой связи органам местного самоуправления необходимо совершенствовать договоры аренды, чтобы достичь разумного баланса интересов застройщиков и города (долгосрочная аренда ( на 10(49 лет с правом пролонгации; фиксация ставки арендной платы на период строительства и установление конкретной формулы изменения ставки на весь срок аренды; порядок одностороннего расторжения договора; фиксация в договоре аренды права получения в собственность арендуемого земельного участка при условии завершения на нем строительства объекта недвижимости и оформления его в частную собственность и т.п.).

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Внедрение данного стандарта происходит преимущественно в рамках выполнения своих функциональных обязанностей сотрудниками соответствующих подразделений администрации города, в связи с чем значительных дополнительных финансовых, временных и трудовых затрат на подготовку стандарта не требуется. В тех случаях, когда требуется оплатить соответствующим службам подготовку дополнительных материалов для пакета документов, эти затраты включаются в стартовую цену аукциона или конкурса и компенсируются его победителем. При правильно налаженной системе на подготовку пакета документов для одного участка требуется от одного до двух месяцев, для обеспечения подготовки пакета документов и технической поддержки аукциона/конкурса необходимо 5–7 человек. Для более точных оценок возможных затрат, связанных с введением данного стандарта, требуются дополнительные исследования и расчеты.

Полученные результаты

Приходится признать, что на настоящем этапе земельные торги еще не превратились в активно и эффективно действующий, повсеместно применяемый механизм формирования рынка земли в городах. Фактически их введение в повседневную практику органами, ответственными за реализацию политики в области развития земельных отношений, находится на самой начальной стадии.

Принятые нормативно-правовые документы

Исключительно важное значение с точки зрения перспектив развития прозрачных, конкурентных процедур развития рынка земли имеет ситуация, сложившаяся в области законодательства по предоставлению незастроенных земельных участков, в том числе для целей застройки. Обобщая содержание соответствующих статей Земельного кодекса, можно выделить следующие виды предоставления незастроенных земельных участков и их вариации, которые в Земельном кодексе упоминаются или же не упоминаются, но могут подразумеваться.

I. Предоставление для целей строительства (ст. 30).

1) Без «предварительного согласования мест размещения объектов» (ст. 30, п. 2, 3, 4):

a) продажа в собственность (исключительно с проведением торгов – ст. 30, п. 2);

б) продажа прав на заключение договора аренды (с проведением торгов – ст. 30, п. 4, подп. 3);

в) прямое (без проведения торгов) заключение договора аренды (ст. 30, п. 4, подп. 3).

2) С «предварительным согласованием мест размещения объектов» (ст. 30, п. 5):

a) продажа в собственность ─ в Земельном кодексе не упоминается;

б) продажа прав на заключение договора аренды (с проведением торгов) ─ в Земельном кодексе не упоминается;

в) прямое (без проведения торгов) заключение договора аренды ─ в Земельном кодексе не упоминается, но подразумевается.

II. Предоставление для целей, не связанных со строительством (ст. 34).

a) продажа в собственность (ст. 34, п. 2, 5);

б) продажа прав на заключение договора аренды (с проведением торгов) ─ в Земельном кодексе не упоминается;

в) прямое (без проведения торгов) заключение договора аренды (ст. 34, п. 2, 5).

Первое, что обращает на себя внимание: если в ст. 30, касающейся предоставления земельных участков для целей строительства, вопрос о проведении земельных торгов нашел свое отражение, то в ст. 34, касающейся предоставления земельных участков для целей, не связанных со строительством, он просто отсутствует. Фактически для последнего случая порядок предоставления земельных участков (когда они могут предоставляться в заявительном порядке и когда они должны обязательно выставляться на торги) вообще никак не регулируется.

Что касается предоставления земельных участков для целей строительства, то Земельным кодексом признана необходимость обязательного проведения торгов только при продаже земельных участков в собственность в тех случаях, когда не требуется «предварительное согласование мест размещения объектов», а также, разумеется, при продаже прав на заключение договоров аренды таких земельных участков. Однако остается неясным, почему земельные участки не должны также предоставляться на конкурсной основе в случаях, когда имеет место «предварительное согласование мест размещения объектов». Кстати говоря, именно такой была старая схема предоставления прав на строительство, унаследованная от административной системы регулирования землепользования, и она, таким образом, сохраняется в своем первозданном виде.

В обоих вариантах предоставления земельных участков для строительства Земельный кодекс допускает возможность их внеконкурсной передачи в аренду
, которая является обширным полем для коррупции.

Ст. 38 Земельного кодекса специально посвящена проведению земельных торгов, однако она имеет рамочный характер и не решает поставленных вопросов, а также не регулирует процедур подготовки и проведения земельных торгов.

Таким образом, в Земельном кодексе имеют место серьезные пробелы в области регулирования процедур прямого и конкурсного предоставления земельных участков, и соответственно эта проблема, давно ждущая своего решения на уровне закона, остается нерешенной, что, разумеется, не способствует долгожданному прорыву в развитии земельных торгов в России.

В этом контексте обращает на себя самое пристальное внимание принятое в ноябре 2002 года Постановление Правительства Российской Федерации № 808 «Об организации и проведении торгов по продаже находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных участков или права на заключение договоров аренды таких земельных участков». Данное постановление заменило собой ранее действовавшее Постановление Правительства Российской Федерации от 05.01.1998 г. № 2 «Об утверждении Порядка организации проведения торгов (аукционов, конкурсов) по продаже гражданам и юридическим лицам земельных участков, расположенных на территориях городских и сельских поселений, или права их аренды».

Предыдущее постановление создавало необходимые и достаточные правовые рамки для организации и проведения земельных торгов. Хотя практика земельных торгов внедрялась весьма медленно, это было связано не с недостатками действовавшего постановления, а с большим количеством причин экономического и политического характера, в частности незаинтересованностью органов местного самоуправления в продаже земельных участков из-за недостаточно высокой доли выручки, остающейся в их распоряжении
, и почти повсеместным нежеланием органов архитектуры и градостроительства терять возможность предоставления земельных участков «на договорной основе».

Однако новое постановление не только не исправляет некоторых недостатков постановления № 2, выявившихся за время его практического применения, но и создает новые сложности на пути развития земельных торгов. Фактически новое постановление может заблокировать этот процесс, поскольку неясно, как применять некоторые его существенные правовые нормы.

Прежде всего, в названии самого постановления и в утвержденных им правилах организации и проведения торгов (далее – Правила) наряду с продажей земельных участков в собственность говорится о продаже права на заключение договоров аренды земельных участков. Именно такие формулировки содержатся и в Земельном кодексе Российской Федерации, в ст. 30 (п. 4, подп. 3) и 38. Таким образом, соревнование участников земельных торгов предполагается по предлагаемой ими цене за земельный участок, получаемый в собственность, или по размеру платы за право на заключение договоров аренды. Однако далее по всему тексту Правил для второго случая вместо вышеуказанной платы говорится об арендной плате, о «подаче предложений о размере арендной платы».

В соответствии со ст. 614 Гражданского кодекса Российской Федерации «порядок, условия и сроки внесения арендной платы определяются договором аренды». В соответствии со ст. 5 Земельного кодекса «арендаторы земельных участков – лица, владеющие и пользующиеся земельными участками по договору аренды», а в соответствии со ст. 22 «размер арендной платы определяется договором аренды». В связи с этим, поскольку порядок, условия и сроки внесения платы за приобретенное на торгах право на заключение договора аренды земельного участка определяются до заключения договора аренды и вне связи с ним, эта плата не может быть отождествлена с арендной платой или приравнена к ней. К тому же эта плата является единовременным платежом, тогда как арендная плата за земельные участки практически всегда выплачивается периодически.

Таким образом, применяемое в рассматриваемом постановлении понятие арендной платы не соответствует действующему законодательству и поэтому создает серьезные трудности при его реализации, в частности при зачислении средств от продажи прав на заключение договоров аренды земельных участков в качестве арендной платы в соответствующие статьи бюджетов федерального, регионального и муниципального уровней.

Далее, в Правила из постановлении № 2 перенесено положение, которое, на наш взгляд, является серьезным недостатком, а именно: в п. 3(5 упоминаются земли, находящиеся в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации и муниципальной собственности, то есть рассматривается ситуация, при которой государственные земли уже отнесены к тому или иному уровню власти или муниципальному уровню. Между тем реализация Федерального закона «О разграничении государственной собственности на землю» потребует продолжительного времени, и поэтому рассматриваемым документом должно определяться, кто является продавцом земельного участка в случае, если он еще не отнесен к тому или иному уровню публичной собственности.

В соответствии с п. 3 Правил при продаже находящихся в федеральной собственности земельных участков продавцом (хотя понятия «собственник», «продавец» земельного участка здесь нигде не указываются), видимо, надо считать Министерство имущественных отношений Российской Федерации, которое, в частности, «вносит в Правительство Российской Федерации предложения по проведению торгов в форме конкурса и условиям конкурса», «определяет существенные условия договоров купли-продажи земельных участков», «заключает договоры аренды земельных участков по результатам торгов». Вместе с тем в соответствии с п. 4 «организатор торгов», в частности, «готовит проекты договоров купли-продажи земельных участков», «подписывает от имени собственника договоры купли-продажи».

В этой связи совершенно непонятно:

а) почему при проведении аукциона все его существенные условия определяет Минимущество России, а при проведении конкурса ‑ Правительство Российской Федерации;

б) почему, если проводятся торги на право заключения договоров аренды, эти договоры заключает Минимущество России, а организатор торгов их готовит, если же земельные участки продаются в собственность на торгах, Минимущество России только определяет существенные условия договоров купли-продажи, а подписывает их от имени собственника организатор торгов.

Здесь налицо дублирование административных полномочий органов, представляющих продавца и организатора торгов.

Таким образом, можно сделать вывод, что ни новый Земельный кодекс, ни принятые правила организации и проведения торгов по продаже находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных участков или права на заключение договоров аренды таких земельных участков не будут стимулировать развитие земельных торгов в России, напротив ‑ они являются шагом назад по сравнению с ранее действовавшим нормативным правовым актом, тормозят и без того медленно развивающийся процесс.

Очевидно, что в Постановление Правительства № 808 требуется внести серьезные исправления и дополнения. При разработке региональными и местными органами власти нормативных правовых документов, регулирующих проведение на региональном или местном уровне земельных торгов и конкретизирующих соответствующие положения Земельного кодекса и постановления N 808, необходимо избежать указанных недостатков в данных документов. При этом следует также учесть, что из Правил, утвержденных постановлением № 808, по сравнению с Порядком, утвержденным постановлением № 2, изъят ряд важнейших и весьма полезных характеристик и инструментов подготовки и проведения земельных торгов.

1. В п. 4 перечисляются функции организатора торгов, однако не говорится о том, кто им может выступать, в частности, что им может быть (в соответствии с п. 2 ст. 38 Земельного кодекса Российской Федерации) специализированная организация, действующая на основании договора с собственником. Специализированные организации в качестве организаторов торгов упоминаются только в заключение, в ст. 32 Правил, тогда как в этих Правилах должны были бы получить отражение принципы и условия привлечения специализированных организаций к подготовке и проведению торгов.

2. В п. 24 говорится только об «организаторе торгов» при проведении конкурсов, равно как и аукционов, и полностью опущен такой институт, как конкурсная комиссия, в которую, в соответствии с Порядком, утвержденным постановлением № 2, могли включаться представители общественных объединений участников рынка недвижимости.

3. При проведении конкурса его условия теперь фиксированы и участники соревнуются только по цене или размеру платы за получение права на заключение договора аренды при одинаковом соблюдении этих условий, тогда как в ранее действовавшем Порядке условия конкурса были более гибкими: предметом соревнования заявителей (п. 17) могла быть не только цена участка или плата за получение права на заключение договора аренды, но и предлагаемые ими условия (сроки освоения, участие в развитии инфраструктуры, архитектурно-планировочные решения и др.) освоения участка.

4. Полностью опущена такая полезная форма соревнования, когда участники предлагают в заявках собственные условия (графики) платежей.

В Правилах, так же как и в ранее действовавшем Порядке, полностью игнорируется стадия квалификационного отбора участников. Это, видимо, делается в интересах свободной конкуренции и уменьшения возможностей для принятия субъективных решений при выборе победителя. Однако, при условии соблюдения прозрачности и открытости процесса квалификационного отбора, он мог бы быть весьма полезен для снижения риска «долгостроя», роста незавершенного строительства, что часто имеет место на практике. Квалификационный отбор участников торгов широко применяется во всем мире, и, думается, не следовало бы полностью исключать эту стадию выбора победителя.

Рассматриваемые Правила (это относится и к ранее действовавшему Порядку) проведения торгов недостаточно гибки в том числе и в части уплаты задатка. Ведь существуют такие аукционы, как, например, аукцион по продаже участков под индивидуальное жилищное строительство или садовых участков. В интересах привлечения к такому аукциону максимального количества участников — физических лиц целесообразно разрешить регистрировать участников и вносить задаток вплоть до момента открытия торгов.

Что касается уплаты задатка, то в ст. 15 Правил содержится норма о том, что претендент не допускается к участию в торгах, если «не подтверждено поступление в установленный срок задатка на счет (счета), указанный в извещении о проведении торгов». Достаточным основанием для признания заявителя участником торгов может служить копия платежного поручения банку о внесении задатка, а то, что банк задержал перевод денег или не подтвердил в установленный срок поступление задатка, не является виной заявителя.

В соответствии со ст. 13 Правил претендент вносит задаток на счет организатора торгов. Поскольку конечная стоимость земельного участка, достигнутая в ходе торгов, должна поступать на счет собственника (продавца) земельного участка, то правильнее и задаток сразу же перечислять на счет продавца. Это становится очевидным, когда организатором торгов выступает независимая специализированная организация или организатор торгов, не имеющий собственного счета (такое положение сохраняется применительно к некоторым комитетам по управлению имуществом).

В п. 2 Правил, утвержденных постановлением № 808, как и в Порядке, утвержденном постановлением № 2 (абз. 1 п. 6), предусматриваются только открытые по составу участников земельные торги, видимо во избежание административного произвола. Вместе с тем закрытые аукционы, а тем более конкурсы, имеют право на существование и в ряде случаев могут быть вполне оправданны, они, например, весьма широко практикуются в странах с рыночной экономикой. Иначе говоря, форму проведения торгов в каждом конкретном случае должен выбирает продавец, и нет смысла закрывать для него возможность использовать форму закрытых торгов.

В ст. 7 говорится, что об отказе в проведении торгов организатор торгов должен известить участников не позднее 5 дней со дня принятия данного решения. В п. 9 говорится, что извещение об отказе в проведении торгов публикуется не позднее 5 дней со дня принятия решения об отказе в проведении торгов. При этом не ясно, можно ли считать опубликованное извещение также и извещением участников торгов, или, помимо опубликованного извещения, они должны получить и персональное извещение.

В п. 8 приведена обширная информация, которая должна содержаться в извещении о проведении торгов. Однако такая важная информация, как данные о государственной регистрации прав на земельный участок (см. п. 25, подп. б), отсутствует.

Вообще говоря, нет смысла требовать публикации в средствах массовой информации извещения о проведении торгов, содержащего столь подробную информацию (см. также п. 9 Порядка). Такое извещение по каждому лоту займет почти целый разворот газеты. Вполне возможно дать краткое извещение с указанием места и времени, где и когда можно получить развернутую информацию о предмете торгов.

В п. 10, абз. 2, говорится, что один претендент имеет право подать только одну заявку на участие в торгах. Может ли претендент подать в рамках одной заявки предложения о цене по нескольким выставленным лотам - земельным участкам, останется неясным. Непонятно также (см. п. 24, абз. 5), почему представители средств массовой информации могут присутствовать на торгах только «с разрешения организатора торгов».

В п. 24, абз. 8, говорится, что «при равенстве предложений победителем признается тот участник, чья заявка была подана раньше». Безусловно, Правила должны предусматривать процедуру определения победителя в случае равенства предложений, но, по нашему мнению, время подачи заявки не является для этого существенным критерием. Всем участникам отводится одинаковое количество времени для подачи заявки, и, кроме того, продавец ничего не выигрывает, если будет стимулировать участников как можно быстрее подавать заявки. Напротив, такой способ определения победителя лишает продавца и соответственно орган местного самоуправления возможности получить более высокую цену. Возможно, более эффективным было бы предложить участникам, подавшим равные предложения по цене, сделать новые предложения.

В п. 26, абз. 2, Правил говорится, что договор купли-продажи или аренды земельного участка подлежит заключению в срок не позднее 5 дней со дня подписания протокола. Следует заметить, что такие договоры могут быть достаточно сложны по своим существенным условиям, в частности, это касается договоров купли-продажи или аренды земельного участка (содержащих в качестве составной части требование выполнения различного рода конкурсных условий), долгосрочных договоров аренды и т.д., поэтому 5 дней на их заключение может оказаться недостаточно. В п. 23 Порядка, утвержденного постановлением № 2, на заключение договора купли-продажи или аренды земельного участка отводилось 20 дней, и это представляется более правильным.

В тексте Правил имеется ряд стилистических и редакционных погрешностей, в частности недостаточно ясен п. 10, абз. 4, в соответствии с которым юридические лица прилагают к заявке, наряду с прочим, «выписку из решения уполномоченного органа юридического лица о совершении сделки...». Здесь не ясно, о какой сделке идет речь.

Контактная информация

Саратов

Комитет по управлению муниципальным имуществом:

· председатель комитета, заместитель мэра г. Саратова Суэтов Александр Николаевич. Тел.: (8452) 24-81-77; 24-14-57,

· заместитель председателя комитета Попов Александр Валентинович. Тел.: (8452) 24-89-88,

· руководитель группы по проведению аукционов Миров Виктор Михайлович. Тел.: (8452) 26-55-62,

· Гривцов Владимир Васильевич. Тел.: (8452) 72-15-84.

Городской комитет по земельным ресурсам:

· председатель комитета Ненашев Иван Павлович. Тел.: (8452) 24-70-38.

Комитет по земельным ресурсам и землеустройству Саратовской области:

· председатель комитета Прокопчук Владимир Михайлович. Тел.: (8452) 50-81-10; 50-81-13.
Санкт-Петербург

Вице-губернатор Санкт-Петербурга, председатель Комитета по управлению городским имуществом Назаров Валерий Львович. Тел.: 276-15-57; факс: 274-10-26; интернет: www.commim.spb.ru
Пермь

Департамент имущественных отношений администрации г. Перми:

· заместитель главы города, начальник департамента Бирюков Владимир Вячеславович. Пермь, ул. Сибирская, 14. Тел.: 12-67-21.

Департамент планирования и развития территории г. Перми:

· заместитель главы города, начальник департамента Головин Андрей Владимирович. Пермь, ул. Ленина, 23. Тел.: 34-02-89.

· первый заместитель начальника департамента Колесниченко Григорий Ильич. Тел.: 10-13-63.

Департамент имущественных отношений Пермской области

· первый заместитель председателя департамента Напарин Антон Львович. Пермь, бульвар Гагарина, 10. Тел: 65-54-55.
� В качестве механизмов, «опосредованно» создающих условия для формирования рынка городской земли коммерческого назначения, могут также рассматриваться:


заключение с органами государственной власти или органами местного самоуправления договора долгосрочной аренды, допускающего оборот прав аренды, приближенный к возможностям оборота прав собственности, включая: права без согласия собственника (государства, муниципалитета) передавать права по договору аренды третьему лицу, передавать земельный участок в субаренду, закладывать права аренды, вносить их в качестве вклада в уставный капитал хозяйственных обществ и т.п.;


заключение с органами государственной власти или органами местного самоуправления договора аренды земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, с правом выкупа данного земельного участка;


получение в заявительном порядке прав на пустующий земельный участок (договор краткосрочной аренды или его резервирование на период строительства), последующее строительство на нем здания или иного объекта недвижимости, оформление построенного объекта в собственность и на основании этого возможность получения застроенного земельного участка в собственность.


� См.: Указ Президента Российской Федерации «О продаже гражданам и юридическим лицам предназначенных под застройку земельных участков, расположенных на территориях городских и сельских поселений, или права их аренды» от 26.11.1997 г. № 1263 и Постановление Правительства Российской Федерации «Об утверждении Порядка организации проведения торгов (аукционов, конкурсов) по продаже гражданам и юридическим лицам земельных участков, расположенных на территориях городских и сельских поселений, или права их аренды» от 05.01.1998 г. № 2.


� Здесь не рассматриваются проблемы установления начальной цены земельных торгов, проблемы совершенствования процедур подготовки и проведения торгов и ряд других вопросов, которые были детально рассмотрены в специальном исследовании «Формирование рынка земли в городах: проблемы выкупа участков приватизированными предприятиями и организации земельных торгов» (М.: Фонд «Институт экономики города», 2000).


� Передача земельных участков в аренду без проведения торгов для целей, связанных со строительством, без предварительного согласования мест размещения объектов возможна при двух условиях: 1) если заблаговременно опубликовано сообщение о наличии таких участков и 2) если после публикации сообщения получена только одна заявка (п. 4 ст. 30).


� Бюджеты муниципальных образований получают 50% платежей за землю и средств, получаемых от продажи земельных участков.
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